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Raija julkunen
Sosiaalipolitiikkaa politiikan tutkimuksen keinoin
Tämä(kin) kirja on lähtöisin 
Juho Saaren ehtymättömästä 
ideavarastosta. Kirjassa analy-
soidaan sosiaalipolitiikan uudis-
tamista. Artikkelien yhteisenä 
nimittäjänä on politiikkapro-
sessien tarkastelu. Näin avataan 
usein avaamatta jäävää ”mustaa 
laatikkoa”. Keskeisenä virikkee-
nä on ollut politiikan tutkimuk-
sen kiinnittämä huomion agen-
dan asettamiseen. Rationaalisesti 
ajatellen agendan määrittymisen 
päävaiheet ovat ongelman mää-
rittely, politiikkaehdotusten ke-
hittely sekä varsinainen valmiste-
lu ja päätöksentekoprosessi. Par-
lamentaarinen päätöksenteko si-
sältää tunnetut vaiheet mahdol-
lisine komiteoineen, selvitys-




sineen, lausuntokierroksineen ja 
suuren salin käsittelyineen. To-
dellisuus on tätä tarua ihmeelli-
sempi ja moninaisempi.
Sosiaalipolitiikan uudistami-
nen on historian sitomaa pien-
ten askelten politiikkaa, sanoo 
Saari. Viime aikoina on totut-
tu ajattelemaan, että vaikutta-
massa ovat luokkapohjaiset tai 
muut rakenteelliset intressit, 
instituutiot ja niiden luomat 
polkuriippuvuudet sekä uuteen 
kurkottavat ideat.  2000-luvun 
oloissa päätöksentekijät pyrki-
vät sovittamaan uudistukset jo 
luotujen instituutioiden ja niu-
kan jakovaran puitteisiin.
Kirja sisältää edustavan jou-
kon 2000-luvulla vireillä olleita 
suurempia ja pienempiä, pitkä-
kestoisia ja ajallisesti rajatumpia 
reformeja, toteutuneita ja toteu-
tumatta jääneitä: tulopolitiikan 
lopettaminen, sosiaaliturvan ko-
konaisuudistus (Sata-komitea 
kytköksineen), kunta- ja palve-
lurakenneuudistus, kilpailu lää-
kepolitiikassa, toimeentulotuen 
siirto Kelaan, vuoden 2007 per-






kana on Saaren lisäksi viisitois-
ta hänen kutsuunsa vastannut-
ta kirjoittajaa. Saari on kirjoit-






lyysitapaa. Tässä kirjassa ol-
laan lähempänä historiantutki-
mukselle ominaista tapahtuma-
prosessien ja -ketjujen kuvaus-
ta. Täten tapahtumien ajallinen 
järjestys ja kausaalisuhteet nou-
sevat keskeiseen osaan. Poliitti-
set prosessit tuottavat melkoi-
sen joukon poliittisia asiakirjo-
ja. Tärkeimpänä lähteenä kirjas-
sa ovat kirjalliset dokumentit ja 
aiempi tutkimuskirjallisuus. Pa-




taisuus vaihtelee, mutta piinal-
lisen tarkkaa se on vain yhdessä 
artikkelissa. Useissa artikkeleis-
sa käytetään tukena jotain po-
litiikan tutkimuksen käsitteel-
listä välinettä, kuten agendan 
asettamista, kehysten erottelua 
tai politiikan siirtoa ja diffuu-
siota. Kokoelma sisältää myös 
Jarkko Tirrosen artikkelin, jos-
sa kuvataan politiikkaprosessin 
ja tapahtumaketjujen yleistä dy-
namiikkaa, politiikan asialistal-
le nousemisen prosessuaalista 
luonnetta sekä esitellään edel-
lisen kaltaisia käsitteellis-meto-
dologisia välineitä.
Saari on kirjoittanut viisaan 
artikkelin sosiaaliturvan koko-
naisuudistuksesta eli Sata-ko-
miteasta ja siihen kytkeytyneistä 
tapahtumista. Saari on julkaisut 
aiheesta aiemmin Yhteiskunta-
politiikka-lehdessä (2009: 3), 
mutta nyt kaari ulottuu pitem-
mälle vuoteen 2010. Saari näyt-
tää hyvin kokonaisuudistuksen 
kaikki kytkökset sekä komite-
an ulkopuolelta tulleet tapah-
tumat, kuten Kela-maksun pois-
ton, takuueläkkeen, pääministe-
Mikko niemelä & juho saari 
(toim.) 
Politiikan polut ja 
hyvinvointivaltion muutos 
kelan tutkimusosasto, 2011
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rin ilmoituksen vanhuuseläkeiän 
nostosta sekä finanssikriisin ja jul-
kisen talouden alijäämäistymisen. 
Syksy 2009 kertoi työmarkkina-




lusta ja komitean poliittisen pää-
oman hupenemisesta.
Olli Kankaan, Mikko Nie-
melän ja Sampo Varjosen ar-
tikkelissa analysoidaan toteu-
tumatonta uudistusta eli toi-
meentulotuen perusosan mak-
satuksen ja toimeenpanon siir-
tämistä Kelalle. Ehdotukset toi-
meentulotuen siirtämisestä Ke-
lalle alkoivat vain muutama 
vuosi sen jälkeen, kun toimeen-
tulotuki oli korvannut huolto-
avun (1984). Asiaa on kokeiltu 
harvinaisen paljon. Kehystykset 
samoin kuin argumentit siirron 
puolesta ja sitä vastaan ovat säi-
lyneet samoina parikymmentä 
vuotta. Ne koskevat kansalais-
ten yhdenvertaisuutta, tuen ali-
käyttöä (oikeellisuutta), tuen ja 
sosiaalityön kytkentää sekä tu-
en kustannuksia. Johtopäätök-
set kokeiluista ovat olleet pää-
osin myönteisiä, mutta siitä huo-
limatta siirtoa ole toteutettu. Eh-
kä oireellista on se, että tähän-
kin asiaan kantaa ottaneessa Sa-
ta-komiteassa siirron puoltajista 
löytyivät mm. STM:n, STKL:n 
ja Kelan edustajat sekä vihreä 
ja keskustalainen valtiosihteeri. 
Vastustajissa olivat mm. valtiova-
rainministeriön ja työmarkkina-
järjestöjen edustajat sekä kokoo-
mukselainen valtiosihteeri. Pai-
navin näkökohta siirtoa vastaan 
on ollut pelko kustannusten kas-
vusta tai ”menoautomaatista”.
Tämän artikkelin erityisyy-
tenä on vuonna 2008 toteute-
tulla kyselyllä todistettu kehys-
tämisen vaikutus väestön asen-
teisiin. Tuloksella on arvoa ohi 
tämän erityisen tapauksen, sillä 
se osoittaa kehystyksen merki-
tyksen. Jos kysymys kehystettiin 
yhdenvertaisuuden saavuttami-
sella, siihen vastasi myönteises-
ti 70 prosenttia, jos taas sillä, et-
tä ”yhteys sosiaalityön ja rahan-
siirron välillä katoaisi”, vain 36 
prosenttia. Poliittinen retoriik-
ka valitsee usein yhden kehyk-
sen, päättäjät ja tutkijat joutu-
vat kohtaaman asioiden moni-
mutkaisuuden. Artikkeli kertoo 
myös näyttöperusteisen sosiaa-
lipolitiikan rajoista. Tässä tapa-
uksessa ”näyttö” eli lukuisten 
kokeilujen tulokset sekä kansa-
laismielipide ei ole johtanut uu-
distuksen toteuttamiseen.
Minna Ylikännön kohtee-
na on vuoden 2006 työmark-
kinatukiuudistus, jossa ”akti-
voitiin” sekä pitkäaikaistyöttö-
miä että kuntia lisäämällä näi-
den velvoitteita. Artikkelin pää-
tulos on, että hallitusohjelmaan 
kirjattu uudistus vietiin läpi en-
nätysmäisen nopeasti (vuodes-
sa) ilman, että esitetyn arvos-
telun olisi annettu häiritä. Tä-
hän tapaukseen nojaava yleis-
tys voisi olla, että jos ajan muo-
tiin (tässä kannustavuus ja akti-
vointi) sopiva uudistus on kir-
jattu hallitusohjelmaan riittä-
vän vahvalla ”tahtotilalla”, po-
lun suuntaa on vaikea kääntää. 
Uudistuksen sisältö lukittuu ai-
kaisessa vaiheessa.
Tapio Bergholm on kokoel-
man ainoa historiantutkija ot-
sikollaan ”Tulopolitiikan pitkät 
jäähyväiset”. Kirjoittajan mu-
kaan tulopolitiikan loppua on 
pidetty äkillisenä ja yllättävä-
nä. Olihan tulopolitiikalla kiis-
taton asema Suomen lamanjäl-
keisen menestystarinan raken-
tamisessa: kilpailukyky nousi, 
palkkahillintä ja työrauha piti-
vät, voitot kasvoivat ja palkko-
jen kansantuoteosuus supistui. 
Tästä huolimatta juuri työnan-
tajat sanoutuivat siitä irti. Työ-
antajien strategisten pyrkimys-
ten valossa kysymyksessä oli-
vat kuitenkin pitkät jäähyväi-
set. Niitä jätettiin 1980-luvul-
ta saakka, jolloin vaatimukset 
joustavammasta ja paikallisem-
masta työehtosopimisesta nou-
sivat esiin. STK:n vuonna 1991 
julkistamat vaatimukset (”saa-
tanalliset säkeet”) on kiinnosta-
va episodi matkan varrella. La-
man syvyys, devalvaation jälki-
hoito ja työantajien sektorikoh-
taisten etujen hajanaisuus veivät 
kuitenkin tuolloin pohjan sys-
teemimuutokselta. Sen jälkeen 
tupo sai lisäaikaa, kun teollisuus 
tarvitsi ay-liikkeen tukea EU-, 
EMU-, ydinvoima- ja eläketa-
voitteilleen ja hallitus osti lisä-
aikaa varallisuusveron poistol-
la. Euroon liittymisellä on ylei-
semminkin selitetty tulopolitii-
kan pitkäikäisyyttä, kun Ruot-




giateollisuus ja vielä erikseen 
sen työmarkkinayksikön joh-
taja Risto Alanko. Jokainen tv-
uutisia seurannut muistaa, ke-
nen naama tv-uutisissa oli nyr-
pein, kun syksyllä 2011 palat-
tiin kokonaisratkaisuun. Berg-
holm pitää jonkinlaisena para-
doksina sitä, että ”kurinalaisen, 
talouspoliittisen kolmikantai-
sen yhteistyön” edut löydettiin 
kansainvälisessä talouspoliitti-
sessa keskustelussa 2000-luvun 
alussa samaan aikaan, kun TT 
piti Suomen työmarkkinajärjes-
telmää talous- ja tuottavuuskas-
vun esteenä.
Jos EU tuottaa vuodessa 500 
direktiiviä ja sen päälle sosiaa-
lipolitiikkaa suoranaisemmin 
koskevaa koordinaatiota, niin 
vähän yllättäen EU:n vaiku-
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tus loistaa lähinnä poissaolol-
laan näissä 2000-luvun poliitti-
sissa prosesseissa. EU on ratkai-




lu kertoo, miten Suomen päät-
täjät ovat EY:n kilpailulakien, 
globaalin ja Internet-pelaami-
sen sekä ongelmapelaamisen 
kasvun paineissa pyrkineet säi-
lyttämään omat prioriteettin-
sa: monopolit (Veikkaus, RAY), 
yleishyödyllisen toiminnan ra-
hoittamisen, laittoman ja rikol-
lisen toiminnan estämisen sekä 
peliongelmien minimoinnin.
***
Saari pitää yhtenä suomalaisen 
toimintatavan ongelmana tu-
lonsiirtojärjestelmiä ja palvelu-
ja erottavaa poliittista ja institu-
tionaalista ”palomuuria”. Kui-
tenkin rahalla ja palveluilla voi-
daan usein vastata samoihin ris-
keihin. Minua tuo palomuu-
ri kiinnostaa toisesta kulmasta: 
missä määrin sosiaalivakuutuk-
sen ja palvelujen muutosdyna-
miikat ja valtakeskukset poikke-
avat toisistaan?
Omassa kokonaisuudistuk-
sen tai Sata-komitean analyy-
sissaan Saari toteaa, että triviaa-
leimmillaan tapahtumat kerto-
vat sen, että ”eturyhmät edus-
tavat intressejään instituutioi-
den ja resurssien asettamissa ra-
joissa”. Mikään kirjassa ei pako-
ta minua tarkastamaan sitä käsi-
tystäni, että sosiaalivakuutuksen 
omistajuus on valtiovarainmi-
nisteriön ja työmarkkinajärjes-
telmän taskussa. Toki intressi-
ryhmät eivät ole näin yksinker-
taisia, mutta työmarkkinajärjes-
töjen kesken on kuitenkin tapa-
na löytää jokin sopu. Työnanta-
jilla sosiaalivakuutuksen rahoit-
tajina on tietyssä mielessä veto-
asema. Tämä tulee esiin Susan 
Kuivalaisen tarkastelussa vuo-






sivat nämä, minkä jälkeen kol-
mikantainen ryhmä hieroi vaa-
timattoman sovun. Toki alku-
peräinen ehdotus kariutui myös 
sukupuolten tasa-arvoiseen koh-





taiset ja eriytyvät intressit tule-
vat esiin palvelusetelien, aselain-
säädännön, lääkesubstituution 
ja rahapelien yhteydessä. Tietys-
sä mielessä intressi on kuitenkin 
sama: elinkeinon harjoittamis-
ta ja voittojen tuotantoa ei tu-
lisi rajoittaa vaan edistää. Ase-
lainsäädännön uudistaminen 
kertoo myös harrastuspohjai-
sen ryhmän vaikutusvallasta. 
Vaikka Suomi ei ole Yhdysval-
lat, aseiden yksityisen omista-
misen ja ampumaharrastuksen 
suojelussa on jotain samaa. Jo-
kelan koulusurma olisi voinut 
olla yksittäinen tapaus, mutta 
Kauhajoki oli jo käännetapah-
tuma, joka aiheutti voimakkaan 
paineen tehdä jotain. Keskuste-
lu suuntautui siinä määrin asei-
den käytön rajoittamiseen, että 
aselainsäädännön uudistamises-
ta kirjoittavat Kauri Lindström, 
Pekka Räsänen, Atte Oksanen 
ja Johanna Nurmi katsovat, et-
tä ampuma-aseisiin kiinnitty-
nyt julkinen keskustelu vaikeut-
ti väkivallan taustalla olevien ra-
kenteellisten tekijöiden tunnis-
tamista ja esillepääsyä. Prosessi 
ei johtanut vaadittuun käsiase-
kieltoon, mutta tiukensi aselu-
piin liittyvää kontrollia.
Arttu Saarisen kuvaama lää-
kevaihto- ja viitehintajärjestel-
män päätöksentekoprosessi on 
sikäli kiinnostava, että tapauk-
sessa käveltiin lääketeollisuu-
den, lääkärikunnan, apteekka-
rien ja osin potilasjärjestöjen-
kin vahvojen intressien yli. Saa-
rinen pitää varsinaisena mur-
roskohtana vuoden 2003 ge-
neeristä substituutiota ja vuo-
den 2008 viitehintajärjestelmää 
sen hienosäätönä. Taustalla oli 
huoli julkisten lääkemenojen 
kasvusta, ja substituutiolla saa-
vutettuja sairausvakuutuksen ja 
potilaiden säästöjä voikin pitää 
merkittävinä. Muutos vaati pit-
kähkön pehmentymis- ja kypsy-
misajan, sillä useissa Euroopas-
sa vastaavia järjestelmiä otet-
tiin käyttöön 1990-luvun alus-
sa. Lopulta harvinaisessa het-
kessä kokoontuivat sekä minis-
terin (Maija Perhon) aktiivisuus 
että monet muut tekijät, kuten 
Ruotsin esimerkki ja eduskun-
tavaalien läheisyys. Tapauk-
sesta löytyy paradokseja: vaik-
ka kysymys oli kustannussääs-
töistä, aloite ei tullut valtiova-
rainministeriöstä ja vaikka kysy-
mys oli muissa yhteyksissä dog-
miksi tulleesta kilpailusta, aloi-
te ei tullut elinkeinoelämältä tai 
kauppa- ja teollisuusministeri-
östäkään.
Elinkeinoelämä, KTM ja Sit-
ra ovat puolestaan ajaneet pal-
velusetelien käyttöönottoa pal-
velumarkkinoiden ja kilpai-
lun edistämisen keinona. Timo 
Hakala ja Jonna Wekström kir-
joittavat palvelusetelin hitaasta 
marssista. Brittiesimerkit palve-
luseteleistä ovat jo 1980-luvul-
ta. Monista kokeiluista ja lais-
ta (2004, 2008) huolimatta 
palvelusetelin käyttö on pysy-
nyt vähäisenä. Vaikka palvelu-
seteli vaikuttaa yksinkertaiselta, 
sen integrointi sosiaali- ja terve-
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ydenhuoltoon ja sen lakiperus-
taan tuottaa vaikeuksia. Palve-
luseteli asettuu kahteen kehyk-
seen. Toinen koskee yhdenver-
taisuuden ja valinnanvapauden 
jännitettä, toinen kuntatalou-
den raamin ja palvelumarkki-
noiden suhdetta. Poliittisella ta-
solla palveluseteillä tavoitellaan 
(kustannus)tehokasta palvelu-
jen tuotantoa. Yksi este on ollut 
taloudellisten vaikutusten vai-
kea arvioitavuus. Lisäksi setelin 
käyttöönotto on paikallispoli-
tiikkaa ja näin leviäminen riip-
puu paikallisista olosuhteista ja 
paikallisesta palvelupolitiikasta.
Mikko Niemelä kokoaa Pa-
ras-hankkeen monikymmen-
vuotisen taustan, valmistelu-, 
toimeenpano- ja arviointipro-
sessin. Kunta- ja palveluraken-
neuudistus on kahden pitem-
piaikaisen muutospyrkimyk-
sen, kuntarakenteen (kunti-
en lukumäärän vähentämisen; 
kokoomus ja SDP) ja palvelu-
rakenteen (kuntien yhteistyön; 
keskusta) kompromissi. Minul-
le artikkeli valotti nykyisen hal-
lituksen kuntauudistushanket-
ta: nyt on haluttu välttää Paras-
hankkeen heikkoudet. Lukija 
vakuuttuu ainakin Paras-hank-
keen tuottamasta paperimääräs-
tä, kun Niemelän aineisto sisäl-
tää 81 keskushallinnon doku-
menttia, hallitusohjelmista mi-
nisteriöiden tiedotteisiin. Paljon-
kohan kokoustamista ja paperi-
tuotantoa kunnissa on tarvittu?
Paras-hanketta ja palveluse-
teliä koskevat artikkelit vihjaa-
vat, että sosiaali- ja terveyspal-
velujen omistajuus on hajautu-
nutta ja valtakeskukset osin toi-
set kuin sosiaalivakuutuksessa. 
Aivan kirjan ulkopuolelta on 
helppo todeta, että hyvinvoin-
tipalvelujen intressitahot ovat 
monet: hallitus, STM, VM, 
KTM/TEM, elinkeinoelämä, 
työnantajat, ammattikunnat ja 
ammattiliitot, kunnat, Kunta-
liitto, Sitra, kansalais-, potilas- 
ja asiakasjärjestöt ja mediakin 
pistää sormensa soppaan rapor-
toimalla epäkohtia. Niinpä pal-
velujen muutosdynamiikassa ei 
olekaan mitään yhtä kaavaa.
***
Kirjan tapauskuvauksista on 
hyötyä kulloisestakin aihees-
ta kiinnostuneelle. Luin mie-
lelläni kirjan kaikki artikke-
lit, vaikka julkisiin dokument-
teihin nojaavat tarkastelut ei-
vät välttämättä tarjoa uutta lu-
kijan jo tietämään. Mutta on-
ko tuloksena uniikkeja tarinoi-
ta vai lisääkö tapahtumaproses-
sien avaaminen ymmärtämys-
tämme sosiaalipolitiikan teke-
misestä? Millaista yleistettävää 
tietoa ne antavat? Etenkin Tirk-
kosen artikkelin valossa muu-
tosprosessin analyysi näyttää 
työläältä ja vaativalta. Saarikin 
kyselee, onko kirjassa harrastet-
tu ote vaivan väärti ja toteaa tut-
kijayhteisön suhtautuvan tutki-
musotteen hyötyyn epäillen. It-
se hän katsoo (vähän kryptises-
ti), että ”tämä argumentti ei ole 
enää perusteltavissa, jos tämän 
kirjan artikkeleihin on usko-
minen”. Olisin vähän varovai-
sempi. Tapahtumaketjujen ava-
us ei tämän kirjan valossa ollut 
niin merkittävä avaus kuin odo-
tin. Kahdessa artikkelissa (Saari 
ja Ylikännö) kokeillut formaa-
lit analyysimenetelmät eivät an-
na olennaista uutta tapahtuma-
ketjujen ymmärtämiseen. Olen 
samaa mieltä Saaren kanssa sii-
tä, että yksittäisten uudistusten 
ja koko hyvinvointimallin mo-
difioinnin suhde kaipaisi lisää 
analyysia. Miten ajan muoti, 
diskurssi tai paradigma – kan-
nustavuus, aktivointi, tuotta-
vuus, menokuri tms. – asettuu 
niihin kaikkiin, vai eikö sitten-




mitea (2010) on pettynyt ana-
lyysi siitä, miten hänen pitä-
miensä ideoiden läpimeno oli 
mahdotonta. Suomea ja mui-
ta Pohjoismaita maita pidetään 
kuitenkin esikuvallisina siinä, 
että sosiaalipoliittisia uudistuk-
sia pystytään viemään läpi ja sa-
malla modifioimaan koko hy-
vinvointimallia ajan ”haastei-
den” mukaiseksi. Saari toteaa (s. 
311), että ”lähtökohtaisesti ja 
vertailevasti tarkastelleen Suo-
men julkisen vallan toiminta- 
ja toimeenpanokyky ovat kor-
kealla tasolla”. Kirjan ulkopuo-
lelta voi todeta, että viime aikoi-
na kuitenkin EVA, Etla, HS ja 
Juhana Vartiainen ovat tehneet 
parhaansa vakuuttaakseen, että 
Ruotsi on tässä toista maata.
Kirja osoittaa, että intresseillä 
ja instituutioilla on väliä. Sata-
komitean tilinpäätöstä pohties-
saan Saari ei kuitenkaan katso, 
että intressit väistämättä lukitse-
vat tapahtumat niin, että päät-
täjät ”olisivat vain rakenteellis-
ten intressien ja olemassa olevi-
en instituutioiden sitomia hen-
kilöitä, jotka toimeenpanevat 
ennalta nähtävissä olevia tapah-
tumasarjoja”. Yhtä olennaisia 
tekijöitä ovat ”keskeisten toimi-
joiden kyky neuvotella moni-
mutkaisista asiakokonaisuuksis-
ta kaikkien kannalta siedettäviä 
paketteja, yhdistellä tietoa ja vi-
sionaarista ajattelua ja hyödyn-
tää satunnaisesti vastaantulevia 
harvinaisia hetkiä.” Saari jatkaa 
toiveikkaasti, että ”neuvottelu-
kyky, tiedon käsittelyn taito ja 
tilannetaju” mahdollistavat sel-
laisetkin uudistukset, jotka ra-
kenteellisten intressien valossa 
näyttävät mahdottomilta.
